Politieke determinanten van het lokaal fiscaal beleid by Smolders, Carine & Goeminne, Stijn
 







































































    
Prinsstraat 13 
2000 Antwerpen 
Prof. dr. Ria Janvier 
Tel: 03 204 10 50 




Prof. dr. Filip De Rynck 
Tel: 09 242 42 07 




Prof. dr. Hans Waege 
Tel: 09 264 31 11  
Fax: 09 264 69 85  
www.psw.rug.ac.be/popmeth 
E. Van Evenstraat 2A 
3000 Leuven 
Prof. dr. Geert Bouckaert 
Prof. dr. Annie Hondeghem 
Tel: 016 32 32 70 







Prof. dr. Geert Bouckaert  
 
Algemeen secretariaat   
Annelies Vanparijs 
E. Van Evenstraat 2C - 3000 Leuven  
Tel: 016 32 36 10 - Fax: 016 32 36 11 











Het Jaarboek 2005 plaatst de lokale besturen in de schijnwerpers. Van bij de start van 
het Steunpunt bestuurlijke organisatie hebben we ervoor gekozen om niet alleen 
processen en problematieken van de Vlaamse overheid te belichten, maar om ook het 
lokale niveau als studie-object te nemen. Dat is niet alleen een gerechtvaardigde maar 
ook noodzakelijke keuze. Het lokale bestuur is veruit de belangrijkste werkverschaffer 
in de publieke sector. Het lokaal bestuur wordt zeker in de laatste jaren overal bezon-
gen als het meest nabije overheidsniveau. Zowel om economische motieven (efficiën-
tie van dienstverlening) als vanuit democratisch oogpunt (invloed op politiek, actief 
burgerschap) spelen de lokale besturen meer dan ooit een centrale rol in het opbouwen 
van vertrouwen in de politiek en in het hele overheidsapparaat. En tot slot wordt ook 
steeds duidelijker dat vooral de kwaliteit van het samenspel tussen overheidsniveaus 
bijzonder belangrijk is voor succesvol beleid. De Vlaamse overheid kan haar beleids-
doelstellingen niet alleen realiseren, daartoe is medewerking nodig, op de eerste plaats 
van het lokale overheidsniveau. Om al die redenen moet een Vlaams Steunpunt dat 
zich bezig houdt met bestuurlijke organisatie zich ook richten op de belangrijkste 
publieke partner van deze overheid: de lokale besturen.  
In dit Jaarboek belichten we aspecten van het wetenschappelijke onderzoek dat we in 
de laatste vier jaar met het Steunpunt hebben uitgevoerd. Dat geeft zeker geen volledig 
beeld: er zijn aspecten van onderzoek over lokaal bestuur die in dit Jaarboek niet aan 
bod komen. De bijdragen in dit Jaarboek zijn in twee grote delen ondergebracht.  
In een eerste deel besteden we aandacht aan onderzoeksthema’s die eerder met de 
interne organisatie van lokale besturen te maken hebben. In een tweede deel gaat het 
eerder over thema’s die de focus plaatsen op de interbestuurlijke verhoudingen tussen 
lokale en centrale overheden. Het spreekt voor zich dat dit geen strakke scheiding is. 
De toenemende verwevenheid tussen overheden zorgt ervoor dat nog maar weinig 
thema’s strikt intern zijn. Elk deel wordt ingeleid door een kadertekst die de essentie 
van de verschillende bijdragen probeert te vatten. 
Het laatste deel van het Jaarboek is wat atypisch. Het presenteert een vorm van 
‘encyclopedie’ van de lokale besturen, tenminste dan toch voor wat betreft de juridi-
sche omkadering waarin de besturen functioneren. Zelfs in deze elektronische tijden, 
leek het ons nuttig om de lezer een instrument te bieden om snel zijn of haar weg te 
vinden in het ingewikkelde stelsel van regels die het handelen en de organisatie van de 
lokale besturen bepalen. Het juridische overzicht is zeker niet volledig: zo zou alleen 
al het opnemen van alle Koninklijke Besluiten die de lokale politiezorg regelen, 
meerdere bladzijden vergen.  
INLEIDING 
 II 
Het Jaarboek verschijnt niet toevallig in het jaar van de gemeente- en provincieraads-
verkiezingen. Met dit Jaarboek geven we de nieuw verkozenen en de lokale ambtena-
ren stof tot nadenken en discussie. We hopen dat we zo vanuit de wetenschap kunnen 
bijdragen tot een stevige start van de nieuwe legislaturen: als de lezer hier en daar 
interessant materiaal oppikt en zijn of haar praktijk anders gaat bekijken, dan hebben 
we weer een brug gelegd tussen de wetenschap en het veld. 
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4. POLITIEKE DETERMINANTEN VAN HET LOKAAL FISCAAL 
BELEID 
CARINE SMOLDERS & STIJN GOEMINNE, HOGESCHOOL GENT 
4.1. INLEIDING20 
Waarom is het tarief van de drijfkrachtheffing hoger in gemeente X dan in gemeente 
Y? Wat verklaart dat in bepaalde gemeenten er geen opcentiemen onroerende voorhef-
fing moeten betaald worden? Waarom kennen de Vlaamse gemeenten een dermate 
verschillend belastingstelsel?  
Elke lokale mandataris zal erop wijzen dat het lokaal fiscaal beleid het resultaat is van 
het afwegen van de noden en mogelijkheden. De lokale behoeften aan gemeentelijke 
diensten en sociale bijstand sturen in sterke mate de fiscale keuzes. Zo is de doorgaans 
hogere fiscale druk in centrumsteden en grote steden zonder twijfel deels te verklaren 
door het hogere niveau van de dienstverlening. Deze is op haar beurt het gevolg van de 
sterke aantrekkingskracht die deze steden uitoefenen op inwoners uit de omliggende 
gemeenten. Verder zijn de grotere financieringsbehoeften van steden toe te schrijven 
aan de kenmerken van de bevolking. Een groter aandeel van de inwoners behoort tot 
de lagere inkomensgroepen en vergt een grotere tussenkomst van het OCMW en de 
sociale dienst.  
De lokale noden verklaren echter niet alles. De omvang van de grondslag, de tarieven 
en de kortingen en vrijstellingen zijn in tweede instantie functie van de aanwezige 
fiscale draagkracht. Gemeenten voorzien van een grotere belastingbasis innen per 
procentpunt tarief een grotere opbrengst en kunnen daardoor het aantal heffingen 
beperken. Maar of ze dat ook daadwerkelijk zullen doen hangt af van nog een ander 
gegeven, met name van de voorkeuren van de beleidsvoerders. Of een gemeentebe-
stuur over zal gaan tot het invoeren van een algemene gemeentebelasting, dan wel 
eerder bepaalde groepen van belastingplichtigen zal belasten hangt samen met de 
ideologische achtergrond van de leden van het bestuur. Deze ideologische positie 
vertaalt zich in ideeën en standpunten over de aanvaardbare belastingdruk, het type 
van belastingen en de keuze van de belastingplichtigen. 
Een heel specifieke kijk op deze preferenties komt uit de hoek van de public choice 
economen. Vanuit deze visie worden de preferenties van de beleidsvoerders sterk 
gestuurd door eigenbelang. Mandatarissen zijn bekommerd om de continuïteit van hun 
positie en zullen in functie daarvan beslissingen nemen. Indien deze hypothese geldt, 
dan valt het te verwachten dat in het bijzonder net voor verkiezingstijdstippen, politici 
maatregelen zullen nemen die hun herverkiezing helpen veiligstellen. Voor wat de 
fiscale keuzes betreft, is het duidelijk dat op dat moment eerder een daling van de 
fiscale druk of het afschaffen van een aantal heffingen mag verwacht worden dan in de 
                                              
20  Deze bijdrage sluit aan bij het lopend onderzoek van het fiscaal spoor – Hogeschool Gent betreffende de 
determinanten van de lokale fiscaliteit (cfr. B-project 2003-2004 & B-project 2005). 
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periode van 2 jaar na de verkiezingen. Maar ook tijdens de legislatuur kan de fiscaliteit 
gedreven worden door de verwachtingen met betrekking tot de herverkiezing.  
Naast de aspiraties van politici kan het belastingsysteem ook gezien worden als de 
uitkomst van de beleidsorganisatie. Een intrigerende vaststelling betreft het feit dat 
overheden die bestuurd worden door coalities hun middelen anders besteden, hun 
schulden anders beheren en vaker tekorten dulden dan colleges gedomineerd door 1 
partij. Vraag is of dit ook geldt voor de keuzes met betrekking tot het belastingsys-
teem.  
Met de gemeenteraadsverkiezingen van 2006 in het vooruitzicht leek het ons relevant 
te wijzen op een aantal paradigma die de laatste jaren veelvuldig empirisch onderzocht 
worden. Ze werpen een apart licht op het hoe en waarom van de lokale bestedingen, op 
tekorten, op schuldopbouw en ook op de fiscaliteit.  
In eerste instantie bespreken we de ‘weak government hypothesis’, ook wel de 
‘fragmented government hypothesis’ genoemd. Hier staan potentiële effecten van 
coalitievorming en multi-partij-besturen op het lokale fiscale beleid centraal.  
Een tweede centrale hypothese die we belichten is de zogenaamde ‘political business 
cycles theory’ die voorspelt dat mandatarissen net voor en na de verkiezingen hun 
fiscaal beleid als determinant van hun herverkiezingskansen beschouwen.  
Tenslotte bespreken we kort de betekenis van de ‘strategic debt models’ voor de lokale 
fiscaliteit. Deze voorspellen dat mandatarissen die hun herverkiezingskansen minimaal 
achten, een minder restrictief financieel beleid aan de dag zullen leggen, wat de 
bewindsploeg in de volgende legislatuur opzadelt met deficits en een aanzienlijke 
schuldgraad.  
4.2. LITERATUUROVERZICHT  
4.2.1. The weak government hypothesis 
In de literatuur groeit de stroom aan publicaties waarin onderzocht wordt in welke 
mate kenmerken van de bestuursorganisatie blijken samen te hangen met kenmerken 
van de publieke financiën. Bouwen besturen met meer partners of met meer mandaten 
grotere tekorten op en/of geven ze meer uit? Beïnvloedt de samenstelling van het 
bestuur ook de snelheid waarmee beslissingen genomen worden? 
Meerpartijen-besturen worden in deze literatuur aangeduid als gefragmenteerde 
overheden (fragmented governments), als zwakke overheden (weak governments) of 
als verdeelde overheden (divided governments). De omvang en de samenstelling van 
de bestuursploeg wordt verwacht een effect te hebben op de snelheid van de besluit-
vorming en op de financiële toestand van een bestuur. 
Volgens Alesina & Drazen (1991) valt het te verwachten dat de besluitvorming trager 
verloopt bij coalities. De coalitiepartners raken verwikkeld in een ‘war of attrition’ 
waardoor ingrijpende maatregelen uitgesteld worden. Dit is volgens Poterba (1994) 
duidelijk merkbaar wanneer er zich een fiscale schok voordoet: wanneer bijvoorbeeld 
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de verwachte ontvangsten sterk tegenvallen of een dotatie van een hogere overheid 
sterk wordt teruggeschroefd. Uit zijn onderzoek blijkt dat absolute meerderheden 
sneller overgaan tot maatregelen (besparingen of nieuwe belastingen) dan coalities. 
Binnen meerpartijen-besturen lijken de verschillende partners te wachten tot de andere 
partijen capituleren. Hoewel alle verkozen partijen het erover eens zijn dat een 
grondige bijsturing van het beleid in zo’n omstandigheden noodzakelijk is, stellen ze 
de beslissing zolang mogelijk uit, uit vrees voor de electorale consequenties. Tot 
verder uitstel voor een van de partijen onmogelijk wordt en deze openlijk de onpopu-
laire maatregelen zal verdedigen. Kiezers zullen dan vooral deze partij afrekenen op 
haar ingrepen, terwijl alle overige partners achter de schermen hetzelfde beleid 
steunen. Meerpartijen-besturen worden dus verwacht trager belangrijke knopen door te 
hakken. Dat geldt in het bijzonder ook voor financiële knopen. Het terugschroeven van 
de uitgaven of het verhogen van de fiscale lasten, wordt bij de kiezers zelden op 
gejuich onthaald. Ook rond deze financiële materies kan het dus rationeel zijn voor een 
coalitiepartner om vooral zolang mogelijk niet te reageren. Precies door dit gegeven 
springen coalities ook lakser om met hun budget. In de modellen van Alesina & 
Drazen (1991), Alesina & Perotti (1995), Bulow & Klemperer (1999) is het opbouwen 
van tekorten evenwel geen bewuste strategie. Tekorten zijn veeleer het gevolg van de 
tijdelijke bestuurlijke inactiviteit van de coalitie.  
De financiële toestand van staten, regio’s of gemeenten bestuurd door coalitiepartijen 
wordt nog om andere redenen verwacht af te wijken van deze onder het bewind van 
absolute meerderheden. Elk van de verkozen partijen zal immers trachten de eigen 
achterban tevreden te stellen. Elke partij zal als gevolg daarvan eigen accenten willen 
leggen in het beleid. Binnen coalitieregeringen kan dit, zeker wanneer de macht over 
de coalitiepartners sterk gelijk is verdeeld, aanleiding geven tot compromissen en tot 
globaal hogere uitgavenniveaus per capita. Het feit dat meerpartijen-besturen meer 
uitgeven en zich lakser opstellen ten aanzien van de creatie van tekorten is een gevolg 
van het feit dat de inkomsten getrokken worden uit een ‘common pool’. Terwijl de 
bestedingen vaak gericht zijn op een bepaald kiezerssegment, wordt het grootste 
gedeelte van de middelen bij alle belastingplichtigen opgehaald. Er is met name geen 
direct verband tussen de uitgaven voor een bepaalde kiezer en de kostprijs ervan, 
zijnde de belastingen die hij betaalt. Of anders uitgedrukt: de begunstigde van het 
beleid internaliseert niet meteen de kosten ervan. Daardoor zijn belastingplichtigen 
doorgaans bereid een hoger uitgavenniveau te aanvaarden, alsook de tekorten die de 
gemeente opgebouwd heeft. 
De waarde van deze hypothese werd voor het eerst getest door Roubini & Sachs in 
1989 (1989a; 1989b). Voorwerp van studie was de ontwikkeling van de uitgaven en de 
tekorten door 13 OESO-staten over een periode van 25 jaar. Fragmentatie werd hier 
geoperationaliseerd aan de hand van een vrij eenvoudige 3-punten ‘power dispersion’-
schaal. De resultaten van Roubini & Sachs wezen uit dat meerpartijen-regeringen 
inderdaad gekenmerkt werden door een significant grotere jaarlijkse verandering van 
de schuldgraad. Dit wijst op de aangroei van grotere tekorten. Het fiscale beleid bleek 
ook lakser in tijden van recessie. Deze resultaten zijn echter niet onbesproken. Dit 
houdt in sterke mate verband met de gehanteerde fragmentatiemaat. Edin & Ohlsson 
(1991) poneerden dat dit effect vooral gold voor minderheidsregeringen. De Haan & 
Sturm (1997) en De Haan et al. (1999) hanteerden andere fragmentatiemaatstaven en 
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een andere dataset. Zij identificeerden ook een aantal problemen met de classificatie 
van landen inzake de types van bestuur in de studie van Roubini & Sachs. Na deze 
aanpassingen verdwenen alle eerder gevonden significante effecten. Evenmin leken de 
minderheidsregeringen er iets toe te doen.  
Sinds het einde van de jaren ’90 beschikken we ook over studies die niet enkel de 
schuldgraad of het tekort als uitgangspunt nemen maar ook de wijzigingen van de 
uitgaven en inkomsten. Kontopoulos & Perotti (1999), Volkerink & De Haan (2001) & 
Ricciuti (2004) komen tot het inzicht dat de grotere tekorten voornamelijk te wijten 
zijn aan een minder strenge controle van de uitgavengroei. Een substroom in het 
onderzoek focust niet op het uitgaven-/belastingbeleid in het algemeen, maar net na 
‘onverwachte schokken’. Poterba (1994) kwam bijvoorbeeld tot de vaststelling dat in 
staten in de VS waar de twee wetgevende kamers gedomineerd worden door 2 partijen, 
de belastingen minder verhoogd en de uitgaven minder gereduceerd werden ingeval 
van een ‘deficit shock’. Anderzijds wijzen dan weer andere studies uit dat er geen 
verband is tussen de reactie op onverwachte gebeurtenissen en de bestuursvorm. 
Het is opvallend dat tot het begin van dit decennium het onderzoek vooral betrekking 
had op het hoogste overheidsniveau. In 2004 verschenen echter verschillende studies 
die de weak government hypothese testen in een setting van lagere overheden. In 
Duitsland werd de politiek van de Länder ten aanzien van de opbouw van tekorten 
bestudeerd; in Argentinië werd de relevantie getest voor provincies; in Zwitserland 
voor kantons. Enkel een beperkt aantal studies bekeek het potentiële effect van 
fragmentatie op het niveau van gemeenten. Op basis van de studies van Borge (1995; 
2000) blijkt dat Noorse gefragmenteerde gemeentebesturen in de jaren ’90 wel 
degelijk een lakser beleid voerden dan een-partij-besturen. Sorensen (2003)  onder-
zocht eveneens de impact van gefragmenteerde besturen op het niveau van de user fees 
in Noorwegen. Ze vond enkel sterk significante effecten voor grote gemeenten. Dat 
fragmentatie ook op het lokale niveau belangrijk is, blijkt verder uit het besluit van 
Castells et al. (2004) die de hypothese uittesten op een set van 104 gemeenten in de 
provincie Barcelona. De studie van Tovmo (2001) vindt daarentegen geen evidentie 
die de weak government hypothese ondersteunt voor Noorse en Deense gemeenten. 
Verwijzen we tenslotte naar Serritzlew (2005) die de afwijkingen van de budgetten 
onderzocht in 273 Deense gemeenten over een periode van 13 jaar. De analyse richt 
zich op diverse uitgavendomeinen: wegen & infrastructuur, onderwijs, bibliotheken, 
kinderopvang en ouderenzorg. Voor coalities blijken de overschrijdingen van de 
budgetten niet alleen significant groter. De effecten verschillen ook sterk al naargelang 
van de kostenplaats. Zo valt het op dat de overschrijdingen duidelijk groter zijn met 
betrekking tot de uitgaven voor ouderenzorg en voor wegen en infrastructuur. De 
onderzoekers zoeken een verklaring in de samendrukbaarheid van de uitgaven.  
Een andere frappante vaststelling heeft betrekking op het gegeven dat de meerderheid 
van de studies de uitgavenzijde van de overheidsbegroting tot voorwerp van analyse 
neemt. Over hoe coalitiebesturen hun belastingsysteem bijsturen is nog weinig 
geweten. Poterba (1994) leverde evidentie dat niet enkel het uitgavenbeleid afwijkt 
maar ook de belastingpolitiek. Castells et al. (2004) testen de hypothese uit op de 
fiscale inspanningen van een gemeente en vinden eveneens evidentie dat gefragmen-
teerde gemeentebesturen gekenmerkt worden door een lagere ‘tax effort’. Veel minder 
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geëxploreerd is de mate waarin besturen hun fiscaal netelige beslissingen tijdelijk 
kunnen uitstellen door aan ‘creatief boekhouden’ te doen. We denken dan aan het 
systematisch overschatten van de verwachte belastingontvangsten. Hierdoor is er 
schijnbaar meer ruimte voor uitgaven en kunnen belastingverhogingen uitgesteld 
worden naar latere jaren in de legislatuur. 
4.2.2. Strategic debt models 
De ‘strategic debt models’ (Persson & Svenson, 1989; Alesina & Tabellini, 1990; 
Tabellini & Alesina, 1990) verdenken de zittende beleidsploeg ervan dat ze bewust de 
schulden laat aangroeien en een tekort duldt, wanneer de kans reëel is dat ze niet 
herverkozen zal worden. Strategisch gedrag wordt niet enkel verwacht wanneer de 
toekomst erg onzeker is. Dit is ook het geval wanneer de partijen sterk gepolariseerd 
zijn en wanneer de publieke uitgaven moeilijk samendrukbaar zijn.  
Door nu schulden aan te gaan met vervaldag na deze legislatuur, hypothekeert de 
huidige bewindsploeg de financiële manoeuvreerruimte van het bestuur dat het huidige 
zal opvolgen. Binnen de strategic debt models zien we nog beperkte interpretatiever-
schillen. Persson & Svenson (1989) verwachten wel degelijk verschillende effecten in 
functie van de positie van een partij op de politieke rechts/links-as. Meer bepaald 
verwachten zij dat enkel rechtse partijen schuld zullen opbouwen. Zij vertrekken niet 
van meningsverschillen over de aard van de uitgaven maar wel inzake het niveau van 
de uitgaven. Alesina & Tabellini (1990) zijn van oordeel dat de kans om bij volgende 
verkiezingen verslagen te worden veel belangrijker is dan de ideologie van de partij in 
kwestie. Ook vertrekken ze van de stelling dat de zittende partijen vooral verschillen 
inzake de samenstelling van de uitgaven. 
Hoewel de modellen reeds van het begin van de jaren ’90 dateren is er nog steeds niet 
veel empirisch materiaal voorhanden dat uitsluitsel geeft over deze stellingen. Enkel 
Grilli et al. (1991); Crain & Tollison (1993); Franzese (1998) en Pettersson-Lidbom 
(2001) hebben getracht de hypothesen op concrete data te testen. Dit is wellicht te 
verklaren vanuit het feit dat het verzamelen van data over de verkiezingskansen van 
partijen niet evident is. In het geval van Pettersson-Lidbom (2001) waren die data wel 
voorhanden. Meer specifiek onderzocht de auteur de strategische schuldopbouw bij 
277 Zweedse gemeenten in de periode 1974-1994. In deze periode werden 7 lokale 
verkiezingen georganiseerd. Uit de studie blijkt dat meer dan 70 % van de schuld 
overgedragen werd naar de volgende legislatuur. Behalve kenmerken van de bevolking 
en de omvang van de gemeente blijkt ook de kans op herverkiezing een significante 
impact te hebben op de schuldopbouw. Verder wijst de analyse uit dat het schuldbeleid 
wel partijgebonden is. Onder een rechts bestuur groeien de schulden aan met 15 %; 
onder linkse besturen daalt de schuldgraad met 11 %. 
4.2.3. Political business cycles & electoral accountability models 
Een grote groep politieke economen is reeds decennia geboeid door wat er zich 
afspeelt rond verkiezingstijdstippen. Het waren Nordhaus (1975) en Lindbeck (1976) 
die voor het eerst van politieke cycli spraken. Net voor de verkiezingen blijken 
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besturen een expansieve politiek te voeren. Deze wordt gekenmerkt door het opdrijven 
van de uitgaven en het reduceren van de fiscale druk. Door de kiezers gunstig te 
stemmen, willen zij hun herverkiezingskansen veilig stellen. Door deze politiek zullen 
de tekorten in verkiezingsjaren oplopen. Na de verkiezingen moet het deficit afge-
bouwd worden. Besparingen en belastingverhogingen zijn de daartoe meest aangewe-
zen weg. Dit vertaalt zich in een cyclisch verloop van de belastingontvangsten, van de 
tekorten en de uitgaven. 
Latere analyses besteedden ook aandacht aan de reactie van het zittend bestuur op een 
negatieve schok tijdens het verkiezingsjaar. Verwacht wordt dat indien bijvoorbeeld de 
verwachte belastinginkomsten fors tegenvallen, het zittende bestuur in verkiezingsja-
ren corrigerende maatregelen uitstelt. 
Ook de signalling competence models leiden tot deze verwachte effecten. Rogoff 
(1990) vertrekt van informatie-asymmetrie tussen kiezers en politici. Kiezers kennen 
de echte competenties van politici niet. Ze proberen zich een idee te vormen op basis 
van hun beleidsdaden en hun fiscaal beleid. Politici die net voor de verkiezingen nog 
projecten realiseren die de welvaart van de kiezers verhogen en de belastingen verla-
gen, getuigen van een daadkracht die als een signaal zal doorgaan voor de capaciteit en 
de inzet van de zittende politicus.  
Niet alle politieke economen zijn overtuigd van de voorspellende waarde van deze 
modellen. De electoral accountability models (Barro, 1973; Besley & Case, 1995) 
vertrekken bijvoorbeeld van heel andere intuïties. In deze modellen gaat men er 
eveneens van uit dat de verkiezingen het moment bij uitstek vormen om politici te 
belonen voor hun inspanningen. Maar de kiezer heeft wel een andere perceptie van 
goed presterende mandatarissen. Politici moeten in het bijzonder in de afgelopen 
legislatuur blijk gegeven hebben van een zuinig, efficiënt beleid. Om dus hun kiezers 
te behouden moeten ze net voor de verkiezingen de uitgaven meer nog dan op andere 
tijdstippen onder controle houden. Ook moeten ze de fiscale druk op een aanvaardbaar 
niveau houden. Gegeven deze redenering, is het rationeel te verwachten dat ingeval 
van een fiscale schok, de kiezers een snelle correctie zullen appreciëren.  
De signalling competence models en de political business cycles models voorspellen 
beiden dat het verhogen van de uitgaven net voor de verkiezingen het vertrouwen in de 
zittende bewindsploeg zal verstevigen. In essentie veronderstelt dit onwetendheid bij 
kiezers over de omvang en/of de gevolgen van de opbouw van tekorten en schulden. 
Vraag is of dit sinds het begin van de jaren ’90 nog een verdedigbaar uitgangspunt is. 
Sinds het verdrag van Maastricht is het bewustzijn gegroeid dat tekorten niet onge-
straft kunnen blijven aangroeien en schuldaccumulatie op termijn zeer schadelijke 
effecten kan hebben voor de economie. Het is ook als gevolg van dit toenemend 
inzicht in de gevolgen van het budgettair beleid op middellange termijn, dat het 
waarschijnlijk wordt dat kiezers een lakse ingesteldheid zullen afstraffen. 
Ook hier valt het op dat het onderzoek en de modellen zich vooral toespitsen op het 
uitgavenbeleid en de opgebouwde tekorten. De herverkiezingskansen kunnen echter 
ook via de ontvangstenzijde bewerkt worden. Door overschatting van de belastingont-
vangsten in het verkiezingsjaar kan een zittend bestuur een potentieel tekort maskeren. 
Bovendien kan de hogere inschatting van de belastingontvangsten een vals signaal 
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geven aan het electoraat. Ingeval de kiezers niet perfect geïnformeerd zijn, kunnen ze 
hogere belastingontvangsten verkeerdelijk toeschrijven aan het succesvol aantrekken 
van nieuwe belastingplichtigen. De afwijking tussen de geprojecteerde belastingont-
vangsten en de echte belastingontvangsten zal pas ten vroegste aan het licht komen op 
het einde van het verkiezingsjaar of in een aantal gevallen pas 1 jaar later (Bischoff, 
2004).  
De empirische literatuur over political business cycles is zeer uitgebreid, maar de 
resultaten geven toch een meer complex beeld van de schommelingen in de uitgaven 
dan de originele modellen deden vermoeden. Politici zullen wel degelijk een aantal 
verkiezingsbeloften inlossen, waardoor de uitgaven niet naar verwachting dalen na de 
verkiezingen. Ook kunnen prijsfluctuaties het patroon van de uitgaven beïnvloeden.  
Een beperkt aantal studies onderzocht of politieke cycli ook betekenisvol zijn voor 
gemeenten (Mouritzen, 1989; Serritzlew, 2005). Mouritzen (1989) vond wel degelijk 
evidentie die de politieke cycli gedachte steunt.  Serritzlew (2005) onderzocht speci-
fiek of het overschrijden van budgetten ook verband houdt met verkiezingskoorts. 
Voor een periode van 13 jaar werden observaties verzameld van 273 Deense gemeen-
ten. Uit het onderzoek komt duidelijk naar voor dat politieke cycli zich ook voordoen 
in de data rond budgetoverschrijdingen. 
4.3. DE BETEKENIS VAN DEZE MODELLEN VOOR HET VLAAMSE LOKALE FISCALE 
BELEID 
Het bovenstaand literatuuroverzicht is uitsluitend gebaseerd op buitenlandse studies. In 
deze sectie analyseren we conclusies van onderzoek dat de Vlaamse gemeenten als 
onderzoeksobject koos.  
4.3.1. The Weak Government hypothese 
Zijn Vlaamse gemeenten potentieel onderhevig aan de weak government hypothese? 
Belangrijk is hierbij om in eerste instantie na te gaan of en zo ja, in welke mate de 
Vlaamse gemeenten gefragmenteerd zijn. Geys (2004) geeft een duidelijk overzicht 
van de fragmentatie van Vlaamse gemeenten: 
 
 1988-1994 1994-2000 2000-2006 
1 partij 140 (45,5 %) 120 (39,0 %) 96 (31,2 %) 
2 partijen 136 (44,8 %) 149 (48,4 %) 162 (52,6 %) 
3 partijen 27 (8,8 %) 31 (10,1 %) 43 (14,0 %) 
Meer dan 3 partijen 5 (1,6 %) 8 (2,6 %) 7 (2,3 %) 
Gemiddeld aantal partijen 1,67 1,77 1,87 
Tabel 1: Fragmentatie van de Vlaamse gemeenten; 1988-2006. 
 
Uit de tabel is af te leiden dat Vlaamse gemeenten een aanzienlijke graad van fragmen-
tatie kennen die in de afgelopen drie legislaturen bovendien een stijgende trend kent. 
Het gemiddeld aantal partijen per college stijgt van 1,67 tot 1,87 als resultante van het 
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dalend aantal éénpartijcolleges en het stijgend aantal twee- en driepartijencolleges. In 
de huidige legislatuur is meer dan de helft van de colleges samengesteld uit 2 partijen. 
Ashworth & Heyndels (2005) onderzochten in welke mate politieke fragmentatie het 
budgettaire proces beïnvloedt van de 308 Vlaamse gemeenten. Specifiek werd nage-
gaan of fragmentatie een rol speelt in de omvang van de gemeentelijk uitgaven voor de 
periode 1989-1996. Gedurende de onderzochte periode werd het Gemeentefonds 
grondig hervormd. Door deze hervorming waren een aantal gemeenten beter (‘win-
naars’) en een aantal andere gemeenten slechter af (‘verliezers’). Gegeven het feit dat 
gemeenten een begroting in evenwicht moeten opstellen, worden de verliezers ge-
dwongen om bepaalde keuzes te maken. Uit de analyse blijkt dat ‘verliezers’ de 
uitgaven lieten dalen. Winnaars daarentegen zaten in een comfortabelere situatie en 
verhoogden het uitgavenniveau. Uit de empirische resultaten besluiten de auteurs dat 
fragmentatie slechts een impact heeft op ‘winnaars’ maar niet op ‘verliezers’. Wel 
blijkt dat het gedrag van ‘verliezers’ mede bepaald wordt door de omvang van het 
college. Verwijzend naar de theorie van de common pool kan worden verondersteld 
dat bij een reductie van de subsidieontvangsten elke schepen zijn/haar budget tracht te 
behouden en voornamelijk van andere schepenen saneringsinspanningen verwacht.  
Andere evidentie over de weak government hypothese vinden we in een studie van 
Ashworth, Geys & Heyndels (2003) m.b.t. de determinanten van belastinginnovatie. 
Algemeen wordt verwacht dat gefragmenteerde overheden sneller overgaan tot het 
invoeren van nieuwe belastingen omdat ze met hogere uitgaven worden geconfron-
teerd. Toegepast op de introductie van de gemeentelijke milieubelasting in de periode 
1991-1999 blijkt dat coalities bestaande uit twee partijen sneller een nieuwe belasting 
introduceerden dan absolute meerderheden. Geys (2004) verklaart dit door te stellen 
dat het voor een ‘two party coalition’ makkelijker is om een nieuwe belasting in te 
voeren. Het is in zo’n bestuurscontext voor de kiezer minder makkelijk de ‘schuldige’ 
van de invoering van de nieuwe belasting aan te duiden. De politieke kost zou dus 
lager zijn voor coalities dan voor éénpartijcolleges. Coalities van 2 partijen voeren dus 
sneller een nieuwe belasting in, maar minder snel dan coalities met minstens drie 
partijen. Sterk gefragmenteerde colleges blijken dus moeilijker tot het invoeren van 
nieuwe belastingen te komen. Vermoedelijk houdt dit verband met de complexiteit van 
de besluitvorming die stijgt met de toename van het aantal bestuurlijke partners.  
Een gelijkaardige vaststelling wordt opgemerkt in het onderzoek van Goeminne, Geys 
& Smolders (2005) evenals in dat van Ashworth, Geys & Heyndels (2005). 
Ashworth, Geys & Heyndels (2005) bestudeerden het belang van fragmentatie voor 
het lokale schuldbeleid. Op bais van de weak government hypothese kan verwacht 
worden dat het schuldniveau zal toenemen naarmate het aantal partijen in het college 
stijgt. In het onderzoek van Ashworth, Geys & Heyndels (2005) wordt een onder-
scheid gemaakt tussen lange en korte termijn schuld. Enkel de analyse over de korte 
termijn schuld levert significante resultaten op. Voor de lange termijnschuld speelt de 
politieke fragmentatie dus geen rol, of zijn de effecten niet meer detecteerbaar. Op 
korte termijn zijn er wel indicaties die aangeven dat het schuldniveau verschilt 
naargelang van de constellatie van het college. Uit de verdere analyse blijkt dat 
coalities van twee partijen een hogere schuld aanhouden dan gemeenten bestuurd door 
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1 partij. In tegenstelling tot het theoretisch uitgangspunt blijkt dit niet meer te gelden 
voor coalities die uit 3 of meer partijen zijn samengesteld.  
Goeminne, Geys & Smolders (2005) onderzochten in welke mate gemeenten de eigen 
gemeentebelastingen over- dan wel onderschatten. Terwijl het grootste gedeelte van de 
literatuur over de weak government hypothese zich focust op de uitgaven, tekorten of 
schulden, wordt in dit onderzoek nagegaan of er ook evidentie kan gevonden worden 
van de weak government hypothese aan de kant van de ontvangsten. Over- of onder-
schatting werd gemeten door de eigen belastingontvangsten uit de begroting te 
vergelijken met die uit de rekening. Gemiddeld genomen werden meer ontvangsten 
begroot dan effectief ontvangen. Verwacht werd dat hoe gefragmenteerder het college 
is, hoe groter de overschatting van de belastingontvangsten zou zijn. Gegeven dat 
volgens de weak government hypothese meer uitgaven mogen verwacht worden 
naarmate het college sterker gefragmenteerd is, kan men ervan uitgaan dat deze 
gemeenten optimistischer zijn betreffende hun ontvangsten. Specifiek voor de Vlaam-
se gemeenten is een dergelijke verwachting niet ondenkbeeldig omdat gemeenten in 
eerste instantie verplicht worden om een begroting in evenwicht in te dienen. In 
tweede orde verwijzen we naar het principe dat geen uitgaven toegelaten zijn behalve 
deze die in de begroting werden ingeschreven. Als gefragmenteerde gemeenten meer 
uitgeven, moeten deze ‘extra’ uitgaven opgenomen worden in de begroting, maar 
dienen de begrote ontvangsten eveneens verhoogd te worden omwille van het budget-
taire evenwicht. Het onderzoek neemt enkel de eigen lokale belastingen tot onder-
zoeksobject omdat voor deze ontvangsten de fiscale autonomie het grootst is. 
De analyses wijzen opnieuw uit dat coalities van 2 bestuurspartners de belastingont-
vangsten meer overschatten dan singuliere besturen. Opnieuw vervalt deze vaststelling 
voor besturen die 3 of meer partners tellen. Deze blijken de belastingontvangsten 
significant te onderschatten.  
Bovenstaande onderzoeken geven duidelijk aan dat colleges verschillend reageren in 
functie van hun configuratie. Telkens wordt vastgesteld dat de algemeen geldende 
theorieën opgaan wanneer colleges bestaande uit politici van slechts 1 partij met 
tweepartijen-coalities worden vergeleken. Uit de drie hiervoor geciteerde onderzoeken 
blijkt echter dat de colleges samengesteld uit minstens drie partijen een afwijkend 
gedrag vertonen van wat uit de literatuur kan worden verwacht. Als mogelijke verkla-
ring voor dit afwijkend gedrag kan verwezen worden naar Lijphart & Crepaz (1991) 
die veronderstellen dat grote coalities makkelijker een fiscale politiek voeren die ten 
gunste is van een groter deel van de bevolking in plaats van een politiek waarbij elke 
partner zich focust op het eigen kiespubliek. Gezien voor de Vlaamse context nog geen 
onderzoek werd gedaan naar de specificiteit van grote coalities liggen hier nog 
mogelijkheden voor verder onderzoek.  
4.3.2. Strategic Debt Models 
Het gebruik van strategic debt models kan gesitueerd worden in situaties waarbij 
zetelende partijen hun herverkiezingskans laag inschatten. Door het gebruik van 
strategic debt models kan een uittredend college door het opbouwen van een lange 
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termijn schuld een sterke impact blijven uitvoeren op het beleid van het opvolgend 
college.  
In onderzoek met Vlaamse gemeenten als onderwerp wordt de theorie van de strategi-
sche schuldopbouw regelmatig aangehaald. Zowel Ashworth, Geys & Heyndels 
(2005) als Goeminne, Geys & Smolders (2005) verwijzen naar strategic debt models 
als mogelijke verklaring voor afwijkend gedrag van coalities bestaande uit meer dan 2 
partijen. Voor zover de auteurs er echter zicht op hebben kan in geen van de onder-
zoeken evidentie gevonden worden over het al dan niet bestaan van een dergelijk 
strategisch gedrag. Ashworth, Geys & Heyndels (2005) gebruiken in hun onderzoek 
naar de parameters van de lokale schuldgraad de sterkte van de meerderheid om 
strategische schuldopbouw te testen. Ze veronderstellen dat het zittend college bij 
sterkere meerderheden, een grotere kans maakt om herverkozen te worden. De 
coëfficiënt van de variabele die dit in de schatting meet, is echter niet significant. 
Gezien het zeer beperkt aantal studies over dit onderwerp is het op dit ogenblik 
evenwel niet opportuun het belang van deze modellen volledig te minimaliseren. 
4.3.3. Political business cycles & electoral accountability models 
Uit de literatuurstudie mag duidelijk blijken dat er evidentie is dat politici handelen 
met als doel de politieke kosten (in termen van stemmenverlies bij verkiezingen) te 
minimaliseren. Evidentie hiervan wordt ook gevonden in onderzoek naar Vlaamse 
gemeenten.  
Als we de evolutie van de gemiddelde APB- en OOV-tarieven bekijken dan is de 
verleiding groot hierin een aanwijzing te zien dat ook op het lokale niveau dergelijke 
cycli voorkomen. De gemiddelde tarieven dalen immers lichtjes in het jaar vooraf-
gaand aan de verkiezingen en in het verkiezingsjaar zelf. In post-verkiezingsjaren 
zetten de gemiddelde tarieven traditioneel een sterke stijging in. Toch moet erkend 
worden dat op basis van wat momenteel geweten is, deze tariefbewegingen niet alleen 
toegeschreven kunnen worden aan (de aan- dan wel afwezigheid van) de electorale 
koorts. Het voorliggend onderzoek laat nog niet toe te discrimineren tussen de politie-
ke variabelen en andere variabelen (zoals bijv. wijzigingen in de kosten of onverwach-







































Figuur 1: Evolutie van de gemiddelde aanslagvoeten OOV (linkeras) en APB (rechteras); 
Vlaanderen, 1992-2005. 
 
Helemaal onwetend over het belang van verkiezingen voor het fiscale beleid zijn we 
evenwel niet. De studie van Ashworth, Geys & Heyndels (2004) levert empirische 
evidentie voor de stelling dat de inzichten rond political business cycles wel degelijk 
relevantie hebben voor de Vlaamse gemeenten. Belastingen worden significant vaker 
geïntroduceerd in post-verkiezingsjaren. Lokale politici lijken te rekenen op myopie of 
kortzichtigheid van de kiezers. Dit impliceert dat ze hopen dat kiezers ongunstige 
maatregelen makkelijker ‘vergeten’, wanneer die vroeg in de legislatuur worden 
geïmplementeerd. 
In een ander onderzoek van Ashworth, Geys & Heyndels (2005) waarbij de lokale 
schuld centraal staat, stellen de onderzoekers vast dat ook de korte termijn schuld van 
Vlaamse gemeenten geaffecteerd wordt door de electorale cyclus. Voor verkiezingen 
loopt de schuld op. Dit laat het college toe om extra uitgaven te financieren of belas-
tingverlagingen door te voeren met de bedoeling hun herverkiezing kracht bij te zetten. 
Na verkiezingsjaren daalt de schuld terug. Bovendien stellen ze vast dat een wijziging 
in de omvang of ideologische fragmentatie van de coalitie een onmiddellijke stijging 
van de schuld tot gevolg heeft. 
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4.4. DISCUSSIE 
De huidige legislatuur loopt voor de gemeenten op zijn laatste benen en de verkie-
zingskoorts wordt stilaan voelbaar. Lijsten worden samengesteld, programma’s 
geredigeerd, gesprekken worden aangeknoopt rond mogelijke toekomstige coalities. 
Vraag die we in deze bijdrage stelden is in hoeverre deze politieke ontwikkelingen een 
impact hebben op of interacties vertonen met het fiscale beleid van een gemeente. Uit 
de voorgaande paragrafen blijkt dat dit op verschillende manieren het geval kan zijn.  
Het verkiezingsmoment is een tijdstip waarop het fiscaal beleid van het zittende 
bestuur wordt afgestemd. Uit het literatuuroverzicht is gebleken dat voor Vlaamse 
gemeenten evidentie aanwezig is in de richting van een afwijkend schuldbeleid rond 
verkiezingsmomenten. Ook blijken verkiezingstijdstippen en de periode er net voor 
gemeden te worden als momenten voor de introductie van nieuwe belastingen. Of net 
voor verkiezingen, zoals de electoral cycles theory voorspelt, ook de belastingdruk 
daalt, is nog niet onderzocht voor de Vlaamse gemeenten. Het gegeven dat de Vlaamse 
lokale fiscaliteit gemiddeld 17 eigen lokale belastingen oplegt, wat de meting van de 
lokale druk bijzonder bemoeilijkt, is daaraan allicht niet vreemd. Op basis van de 
tariefontwikkelingen van de APB en de OOV lijkt Vlaanderen evenwel een interessant 
onderzoeksobject. Maar tariefwijzigingen vertellen natuurlijk niet het hele verhaal. 
Gemeenten kunnen ook via veel minder retraceerbare wijzigingen in hun belastingre-
glementen hun achterban proberen te plezieren met het oog op het veilig stellen van 
hun verkiezingskansen. Zelfs indien een valide indicator van de evolutie van de lokale 
fiscale druk berekenbaar zou zijn, is het nog de vraag hoe men kan controleren voor 
andere ontwikkelingen. Zijn deze fiscale ontwikkelingen immers niet eerder toe te 
schrijven aan wijzigingen in de financieringsmix en/of de kosten waarmee een 
gemeente geconfronteerd is geworden? Nog belangrijker is evenwel, dat aan een 
belangrijke onderliggende hypothese moet voldaan zijn. Willen politici hun fiscaal 
beleid afstemmen op de verkiezingstijdstippen, dan vereist dit dat de kiezers dit 
moment aangrijpen om het gemeentelijk fiscaal beleid daadwerkelijk te evalueren. 
Politici zouden op dat moment dus moeten afgestraft worden voor een hoge belasting-
druk of voor belastingverhogingen. In essentie zou dit betekenen dat fiscale variabelen 
significante parameters van de populariteitsfunctie van politici vormen. Ook over dit 
thema is het onderzoek met betrekking tot de Vlaamse gemeenten eerder schaars. De 
studie van Vermeir & Heyndels (2004) is de enige ons bekend. Vermeir & Heyndels 
(2004) schatten een kiesfunctie voor de lokale verkiezingen van 1988,1994 en 2000, 
waarin naast een reeks van economische variabelen ook politieke variabelen en 
belastingvariabelen werden opgenomen. Voor wat de belastingen betreft focust de 
studie op de stijging van de OOV- en de APB-tarieven. Meer specifiek werd nagegaan 
of al dan niet simultane stijgingen van deze twee tarieven enige impact hadden op de 
verkiezingskansen van de huidige meerderheid. Uit de resultaten blijkt dat enkel een 
verhoging van de opcentiemen onroerende voorheffing een electorale kost heeft. 
Verrassend is dat de verhoging van de beide tarieven geen afstraffing tot gevolg heeft. 
De auteurs menen dat dit aangeeft dat belastinghervormingen die meer belastingplich-
tigen treffen meer aanvaard worden door de kiezers. Tariefverlagingen lijken aan de 
kiezers voorbij te gaan. Misschien heeft dit te maken, zoals de auteurs aangeven, met 
het feit dat kiezers zich vnl. beleidsdaden herinneren waar ze een negatieve connotatie 
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aan gegeven hebben. Of deze studie ook voor de komende gemeenteraadsverkiezingen 
enige voorspellende waarde zal hebben, kan binnen enkele maanden getoetst worden. 
Wat we alvast wel weten is dat in vergelijking met 1999 in maar liefst 244 gemeenten 
het tarief van de opcentiemen onroerende voorheffing is gestegen. We vermelden 
tenslotte ook nog dat in 2005 nog 16 gemeenten overgingen tot een daling van het 
OOV-tarief. Het is überhaupt niet zeker dat deze last- minute fiscale ingrepen zoden 
aan de dijk brengen. Want zoals Nannestad & Paldam (1994) het formuleerden, is er 
ook nog zoiets als de paradox van het regeren. Partijen die aan de macht zijn, worden 
bij verkiezingsmomenten geëvalueerd en gemiddeld resulteert dit in stemmenverlie-
zen. De data rond de verkiezingsresultaten geven aan dat dit ook voor Vlaamse 
gemeenten een realistisch scenario is. Zowel in 1994 als in 2000 verloren de zittende 
partijen stemmen. Afwachten dus wat het wordt! 
Zelf kijken we nog om andere redenen met spanning uit naar de gemeenteraadsverkie-
zingen. Op dat moment wordt immers bepaald hoe de bestuursploeg er zal uitzien 
tijdens de volgende legislatuur. Ook deze uitkomsten zijn niet neutraal ten aanzien van 
het te verwachten fiscaal beleid van een lokale overheid. Uit de literatuurstudie blijkt 
dat meer gefragmenteerde overheden niet enkel grotere tekorten en een hogere 
schuldgraad tolereren, maar in het algemeen ook meer uitgeven. De betekenis van deze 
fragmented governments hypothesis voor Vlaanderen is in diverse studies aan bod 
gekomen. De aanwezige empirie geeft aan dat coalities in vergelijking met besturen 
met een absolute meerderheid een hogere korte termijnschuld aanhouden. Diezelfde 
coalities voeren sneller nieuwe belastingen in en overschatten de ontvangsten van de 
eigen belastingen significant meer. Eigenaardig is wel dat zowel voor de schuld, voor 
de belastinginnovatie als voor de afwijkingen tussen begrotingen en rekeningen alle 
effecten verdwijnen indien grotere coalities worden bestudeerd. Het verband tussen de 
fragmentatie van een bestuur en het fiscaal/financieel beleid is dus zeker niet lineair. 
Het is nog onvoldoende onderzocht of dit te maken heeft met de besluitvorming die in 
grotere coalities vertraagd of moeizamer verloopt. Verder is het aantal onderzoeksob-
jecten in deze categorie natuurlijk ook eerder beperkt in Vlaanderen. In 1982 telden we 
nog 50 besturen van 3 partijen of meer partners; in 1988 was dit aantal teruggelopen 
tot 32. Sinds 2000 stonden in 39 gemeenten 3 of meer partijen aan het roer. Of dus: 
12.7 % van de gemeenten worden momenteel bestuurd door 3 partijen. De kans dat we 
hierover meer te weten komen in de toekomst hangt ondermeer af van de uitkomst van 
de volgende gemeenteraadsverkiezingen. In ieder geval lijkt het reeds aanwezige 
empirisch materiaal erop te wijzen dat het kiezerspubliek er belang bij heeft ofwel 
massaal te stemmen voor 1 partij ofwel er sterk versnipperde voorkeuren op na te 
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